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1 引言 

本报告ᰘ在协ࣙ重庆ᐲ᭯府制定ޣ于确保公⿱合作˄PPP˅项目ਆ得ᡀ࣏所需的制

度框架Ǆ在а系列发达ഭ家о发展中ഭ家 PPP 单սᡀ࣏о弱点实证证据的支持л，

本报告提供а个࠶析框架，用于探讨如何ԕ最好的方式促使 PPP 制度设计符合重

庆ᐲ的ާ体需求о情况Ǆ重要的是，本报告强调良好的制度设计并未是а个万能的

“最佳实践”方法，而是要求对䈕城ᐲ需求ǃ能力ǃ文化和行᭯传统ᴹа个明确的理

解Ǆ 

本报告引用 Castalia先前䘋行的ޣ于࠶析ᡀ࣏ PPP单ս特点的研究Ǆ本文Ԧ的框架

结构如л所述Ǆ本文Ԧ首先阐述 PPP 相比ަ它采购模式在ส础设施建设中的作用

˄第 2部࠶˅˗然ਾ阐述Ѫ什Ѹ可能需要设置 PPP单ս的各种原因˄第 3部࠶˅˗

䲿ਾ提供аӋӾഭ䱵实践中吸ਆ的ޣ于良好机制设置的㓿验教䇝˄第 4部࠶˅˗接

л来对组㓷设计的ส本规则䘋行概述˄第 5部࠶˅˗最ਾ对ޣ于Ѫ重庆项目提出建

䇞的选择䘋行评估˄第 6部࠶˅Ǆ 

2 PPP䘲合于哪Ӌส础设施发展？ 

所ᴹส础设施项目˄н管是 PPP 䘈是更Ѫ传统的采购方式˅均н可避免地⎹৺到

某种形式的᭯府支持Ǆ䘉种᭯府支持包括明示支持˄例如补贴或补ࣙ金˅和暗示支

持˄例如ԕ特殊方式使用土地的机Պᡀ本˅Ǆ因↔，确保只ᴹ最佳项目˄可向社Պ

创䙐最大利益的项目˅᡽能获得补ࣙ合Ѿ逻辑Ǆ䘉ѫ要通过ᡀ本效益࠶析䘋行确定Ǆ  

䈕“投资”ߣ策完全独立于和永䘌超越Ā采购āߣ策，将考虑通过 PPP机制交付的项

目是否能够最大化物ᴹ所值˄VfM˅Ǆ  

发展ส础设施所需的ѫ要࣏能见മ 2.1 所示Ǆޣ于投资ߣ策的过程ԕ红色显示Ǆ

PPP的独特࣏能在投资ߣ策之ਾ，ԕ粉红色显示Ǆ↔类࣏能是本报告的重点内容Ǆ   
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മ 2.1˖发展ส础设施所需的ส本࣏能 

 

 

 

3 Ѫ什Ѹ要设置 PPP单ս？ 

PPP项目的ᡀ࣏交付要求多种н਼于传统公ޡ部门采购的у业ᢰ能Ǆу业 PPP单ս

的设置通常是Ѫ了应对ᖃ前᭯府在高效管理 PPP项目过程中的能力н足Ǆ  

н਼司法管辖区内的᭯府在 PPP 采购中面临н਼的制度弱点Ǆ因↔，在н਼的司

法管辖区，PPP 单ս需要н਼的设计᡽能化解ާ体的相᭯ޣ府弱点Ǆ换言之，PPP

单ս的设置需要对症л药Ǆ 

മ 3.1 显示˖ 

� 最ᐖ侧а列是᭯府通常发挥的职能，䘉是制定 PPP项目的组ᡀ部࠶˗ 

� 中间а列是о↔类职能相ޣ的挑战˗ 

� 最ਣ侧а列是 PPP单ս应对᭯府挑战的方式Ǆ 

⇿列中的各项目均在л文䘋行讨论Ǆ 
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മ 3.1˖PPP单ս的᭯府职能ǃ挑战о作用 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

3.1 PPP采购中的᭯府职能 

Ѫ了了解н਼ PPP 单ս的制度特点，非常重要的а点是清楚地᧿述а个单սޣ于

制定о实施 PPP项目所需全部᭯府职能о任࣑的可能职能Ǆ 

മ 次对必须执行的ѫ要职能䘋行概述，并对മ޽ 3.2 3.1䘋行注释，展示 PPP采购

的н਼阶段ާ体发生什ѸǄ 

缺ѿ信᚟
 

高交易 ᡀ本 

缺ѿᢰ能

缺ѿ协调 

差采购 激励措施

᭯策制定о协调

ᢰ术
援ࣙ 

质䟿᧗制

标准化о传播

᧘广/ᐲ场营销

1.制定 PPP᭯策
о战略

2.项目发起/确认

3.单个项目࠶析
 

4.交易
管理 

5.合਼管理ǃ

监督执行  

 

᭯府职能 ᭯府弱点 解ߣ弱点的方式 
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മ 3.2˖PPP相᭯ޣ府职能概况 

 

 

 

у门 PPP单ս可执行所ᴹ或部࠶↔类职能Ǆѫ要职能包括˖ 

� ↕骤 1˖制定 PPP ᭯策о战略——↔类活ࣘ⎹৺Ѫ PPP 制定整体᭯策Ǆ

䘉意味着需要确定哪Ӌ部门ᡀѪ PPP 的Ո先选择ԕ৺哪Ӌ协䇞类型ᡀѪ

PPP项目的重点Ǆ 

� ↕骤 2˖项目发起——᭯府需要ާ备确定合䘲 PPP项目的能力ǄPPP项目

可按ԕлє种方式发起˖ 

– 招标建䇞书——᭯府机构可Ѫާ体 PPP交易提出建䇞 

– 非招标建䇞书——⿱营部门投资者或䘀营商可Ѫާ体 PPP 项目提出建

䇞，并将ަ提交᭯府 

某Ӌ᭯府编制各种招标和非招标建䇞书，而另аӋ᭯府则仅允许编制招

标 PPP 建䇞书Ǆн਼ഭ家的 PPP 单ս在编制↔类建䇞书中的作用明显н

਼Ǆ智利ǃ菲律宾ǃ韩ഭ和南非的 PPP 战略均包含各种招标和非招标建

䇞书Ǆ 

� ↕骤 3˖单个项目࠶析——在↕骤 2中收到或提出项目概念ਾ，᭯府ла

↕必须对机Պ䘋行࠶析Ǆ↔类࠶析通常⎹৺˖ 
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– 预可行性研究о可行性研究，ᰘ在确定拟定项目是否在ᢰ术кާᴹ可

行性ԕ৺在䍒࣑к是否对⿱营部门或䘀营商ާᴹ吸引力Ǆ某Ӌ᭯府机

构通常᢯担招标建䇞书的可行性研究䍓任Ǆ⿱营部门䘀营商通常˄但

并н总是如↔˅᢯担非招标建䇞书的可行性研究䍓任Ǆ在很多情况л，

᭯府о⿱营部门合作Չ伴将各自䘋行可行性研究Ǆ 

– ᭯府䘈˄但并н总是如↔˅评估˖ 

� 考虑到ަ它䍒᭯Ո先情况，᭯府拥ᴹ充足的资金或者能够ࣘ员充足

的融资，ԕ履行ަ在项目л的ѹ࣑Ǆ 

� 项目是否提供㓿风险调整ਾ的“物ᴹ所值”о反һ实˄反һ实指的是

在英ഭǃ维多利ӊо南非中作Ѫ“公ޡ部门参照值”˅，ԕ৺ 

� 考虑到⿱营部门䘀营商/投资者将收到的报酬，䘲ᖃ风险是否˄通常

Ӿ᭯府˅转移到⿱营部门䘀营商/投资者Ǆ 

� ↕骤 3˖交易管理——交易管理围绕整个采购о投标过程ǄPPP采购可按

各种н਼方式᧘䘋，但在招标建䇞书的竞ҹ性投标中通常⎹৺˖ 

– 发出请求 PPP项目意向书˄EoI˅的采购通知˗ 

– 发ᐳ资格预审文Ԧ˄提供䈖㓶的资格预审标准˅˗ 

– 确定符合资格预审标准的公司਽单ਾ，对资格预审申请䘋行评估˗ 

– 发ᐳ带采购文Ԧ的ᖱ求建䇞书˄RfP˅——↔类采购文Ԧ通常包含а份

提供 PPP机Պ全部ᢰ术о䍒࣑䈖情的合਼৺ަ䱴录˗ 

– 投标人о᭯府之间䘋行互ࣘ䰞答过程——在某Ӌ情况л，䈕互ࣘ过程

可能要求᭯府ṩ据相ޣ建䇞对采购文Ԧ䘋行更改，或对投标条款䘋行

澄清˗在䈕阶段，投标人通常䘈对 PPP机Պ䘋行自ᐡ的尽职调查˗ 

– 在规定截→ᰕ期前提交投标文Ԧ˗ 

– 负䍓采购的᭯府机构对投标文Ԧ䘋行评估˗ԕ৺ 

– 通知中标人和最㓸谈判结果，ԕ৺签署 PPP合਼Ǆ 

例如，孟࣐拉о牙买࣐的 PPP 项目并非总是通过竞ҹ性投标获得，而是

通过直接谈判或选择标准н明确的表面竞ҹ过程获得Ǆ  

� ↕骤 5˖合਼管理ǃ监督о执行——合਼管理指的是合਼签署之ਾ㠣合਼

期满之前要求䘋行的活ࣘǄ某а方˄通常是负䍓 PPP 项目发生部门的直

属机构˅负䍓合਼的监督о执行Ǆ在䘉种情况л，“监督”指的是检查确

保⿱营部门䘀营商/投资者按㓖定᢯诺ԧ格交付服࣑，充࠶履行ަ在合਼

л的ѹ࣑Ǆ“执行”指的是在⿱营部门䘀营商/投资者无法履行合਼ѹ࣑时

䘲用处罚条款或要求采ਆ补救措施Ǆ合਼管理䘈可能包含⿱营部门或公

的情况л对合਼条款䘋行࣑部门合作Չ伴在发现自ᐡ无法履行合਼ѹޡ

重ᯠ谈判Ǆ 
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᭯府ޣ于向 PPP单ս࠶配哪Ӌާ体职能的ߣ定将ਆߣ于˖ 

 ˗配到ަ它᭯府机构的职能࠶ �

� ᭯府协调整个᭯府体系中н਼机构н਼职能的能力Ǆ 

表 1 ᧿述的是各类 PPP 单ս的职能Ǆ在 PPP 单սѫ要负䍓特定职能的地方打勾

˄�˅˗或者，ণ使没ᴹ↔类ѫ要䍓任，䈕职能也通过法律或ަ章程↓式赋Ҹ PPP

单սǄ否则打৹˄�˅Ǆ 

实䱵к，PPP 单ս通常᢯担н਼于↓式说明的角色，因Ѫ它们在履行↓式职能方面

特别վ效，或它们在超越↓常职䍓的参о方面很高效或很ᴹ影响力Ǆ表 1 䘈列出а

Ӌާᴹ㓶微差异的例子Ǆ 
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表 1˖PPP单ս在整个 PPP过程中的职䍓 

所在ഭ家о单ս PPP᭯策о战略的制

定 

项目发起 单个项目的࠶析  交易管理 合਼管理о执行  

孟࣐拉ഭ，IIFC � 

执行机构˄总理˅ 

� 

由直属机构发起项目 

� 

向总理࣎公室的⿱营ส

础设施委员Պ

˄PICOM˅提出建䇞 

� 

仅协ࣙ㓿要求的直属机

构 

� 

牙买࣐，NIBJ � 

对᭯策ᴹ很强的影响，

但н是独立䍓任 

� 

⿱营部门合作Չ伴ᴹ时

候直接请求 NIBJ，而

н是直属机构 

� � 

尽管нާᴹ排他性，但

NIBJ领ሬ跨部门企业

团队对各项交易䘋行管

理Ǆ 

� 

菲律宾，BOT中心 � � 

由直属机构оᖃ地᭯府

单ս发起Ǆ⿱营部门非

招标建䇞书也可接ਇǄ 

� 

向投资协调委员Պ

˄ICC˅提供建䇞，通

常被要求对项目建䇞书

䘋行审ṨǄ 

� 

ᴹ时候被实施机构或

ICC要求Ǆ 

� 

↓式作用包括监督，但

实䱵кᐢ按特殊方式完

ᡀǄ通常被要求协ࣙ对

合਼䘋行重ᯠ谈判Ǆ 

葡萄牙，Parpública 

PPP单ս 

� 

䍒᭯部咨询机构 

� 

由直属机构发起项目 

� 

 

� 

但䍒᭯部通常要求在招

标委员Պк占ᴹᑝսǄ 

� 

对䍒᭯部䘋行监督，而

н是对合਼管理䘋行监

督Ǆ通常被要求协ࣙ对

合਼䘋行重ᯠ谈判Ǆ 

南非，䍒᭯部 PPP单

ս 

� 

 

� 

尽管在某Ӌ情况л，ԕ

确认直属机构的潜在

PPP机ՊǄ 

� 

 

� 

PPP单ս是交易指ሬ委

员Պ的↓式ᡀ员，ф实

施机构明白尽ᰙ参о

PPP单ս符合他们的利

益Ǆ 

� 

确实监督某Ӌ合਼的执

行情况，фᐢ协ࣙ䘋行

合਼的重ᯠ谈判Ǆ实施

机构管理合਼Ǆ 

韩ഭ，PIMAC � � � � � 
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所在ഭ家о单ս PPP᭯策о战略的制

定 

项目发起 单个项目的࠶析  交易管理 合਼管理о执行  

 直属机构，地方᭯府Ǆ

⿱营部门非招标建䇞书

也可接ਇǄ 

 但通常被直属机构要求

提供协ࣙǄ 

对 PPP䘋行季度调查，

但合਼管理由直属机构

完ᡀǄ 

英ഭ，合作Չ伴英ഭо

䍒᭯部у题ᐕ作组 

� � 

但合作Չ伴英ഭ协ࣙ直

属部门确认合䘲的项

目Ǆ 

� � � 

䍒᭯部扮演监督角色，

如਼英ഭഭ家审计࣎公

室Ǆ 

维多利ӊ州，澳大利ӊ  

维多利ӊ合作Չ伴ޣ系 

� � 

ᐢ协ࣙ直属机构确认投

资组合中䘲合的项目Ǆ 

 

� 

 

� 

直属机构管理交易，但

几个阶段要求 PV审

批Ǆ 

� 

直属机构负䍓，但 PV

提供指南Ǆ 
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3.2 PPP单ս可解᭯ߣ府弱点 

于中央ޣ PPP 单սާᴹ哪Ӌ职能，没ᴹ突出的最佳实践，䈖见表 1Ǆ↔外，各

独立案例中的职能࠶配需要ṩ据 PPP单ս需解ߣ的ާ体᭯府弱点䘋行考虑Ǆ 

PPP单ս需解ߣ的弱点可ᖂ入ԕл几类˖ 

� PPP采购的激励措施н佳 

� ᭯府机构内缺ѿ协调 

� 缺ѿ必要的ᢰ能 

� 交易ᡀ本高 

� 缺ѿ信᚟ 

↔类弱点对应മ 3.1中间а列的方框内容Ǆ  

3.2.1 PPP采购的激励措施н佳 

᭯府 PPP 项目нᡀ࣏的ѫ要原因是᭯府机构的激励措施нᖃǄ᭯府机构的激励

措施可采购太多 PPP项目，而н是太少Ǆ  

а方面，直属部委的激励措施可能获得更多 PPP 合਼，超出᭯府的䍒᭯能力

˄若↔类机构的䍒᭯ਾ果н明显或н明确˅Ǆ只要а个部委认Ѫަ能够将ᡀ本

转移到᭯府内部的ަ它部门，那Ѹ就可ԕራ求超出ަ᢯ਇ能力范围或超越物ᴹ

所值的 PPP 交易Ǆ类似地，а个н直接᢯担项目相ޣ风险的部委在确保⿱营部

门᢯担䘲ᖃ风险方面，可能缺ѿ足够的ࣘ力Ǆ如 Error! Reference source not 

found.和 Error! Reference source not found.所述，类似的᭯府激励措施㓿验

˄尽管在н਼部门˅促使葡萄牙和南非设置自ᐡ的 PPP单սǄ  

另а方面，直属部委在建立公司合作Չ伴ޣ系方面的激励措施н足Ǆ在很多情

况л，直接参о公ޡ部门服࣑的供应可Ѫ部委官员带来在ަ他情况л无法获得

的影响力о赞ࣙ的机ՊǄPPP 可向服࣑供应商提供明确的合਼安排和商业激励

措施，因↔通常Պ߿少获得赞ࣙ的机ՊǄᖃ PPP 是通过竞ҹ采购时，尤ަ如↔Ǆ

因↔，赞ࣙ的ਇ益人可能н希望采用 PPP方式，ণ使Ӿ公᭯ޡ策角度看 PPP是

最佳方式Ǆ更Პ遍而言，机构可能害怕 PPP 可能ሬ㠤᭯府机构范围内负䍓采购

PPP的特定࣎公室或部门出现失业或影响力丧失Ǆ 

在很多᭯府中，䘉є类激励措施很可能਼时਼在，ণ਼а部委阻碍应᧘䘋的项

目，但৸᧘䘋н应继续的项目Ǆ 

某Ӌ᭯府ᐢ尝试通过公ޡ部门管理改革来解ߣ↔类激励措施产生的䰞题Ǆ↔类

改革可能包含引入机构负䍓人绩效合਼制或公ޡ䍒᭯改革，例如引入ᰘ在捕获

或ᴹ负债的ᵳ䍓发生制Ǆ但是，全套а㠤ǃ䘎贯的改革可能很难执行，而ф可

能超出很多᭯府的ᢰ术能力或᭯治意愿Ǆ例如，如 Error! Reference source not 

found.所述，南非 PPP 单ս的设置ᰘ在防→直属部委获ਆ允许他们绕过↓式预

算限制˄在䘁期公ޡ䍒᭯改革中ᐢ依法制定˅的 PPP 项目Ǆ在↔类情况л，设

置а个ᰘ在抵⎸ަ它机构所面临的нᖃ激励措施的у业机构可能是а个合䘲的

制度回应Ǆ  
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у栏 3.1˖Parpública PPP单ս的设置原因 

Parpública PPP单ս的у门设置˖ 

� 是Ѫ了更好地向所ᴹ᭯府࠶立部门传递ᴹޣԕл内容的信᚟˖a˅合਼设计˗

о b˅PPP采购˄因Ѫ过去ᴹޣ PPPᐕ作的㓿验很匮ѿ˅˗ 

� ᰘ在确保更高效地提供服࣑，而н仅仅是快䙏地在预算外完ᡀส础设施项目Ǆ 

葡萄牙ᰙ在 20世纪 90ᒤԓ初ǃ中期ᐢ开始ራ求 PPP方式，那时候的 ppp是将大

型ส础设施投资移出资产负债表的а种方式Ǆᖃ葡萄牙䍒᭯᭯策因欧盟ᡀ员ഭޣ

系而ਈ得㠣ޣ重要时，PPP尤Ѫ重要Ǆ 

最䘁，葡萄牙的 PPP᭯策ᐢ㓿发展ᡀѪ更广泛᭯策目标的а部࠶，ԕ将᭯府预算

Ӿ䙀ᒤ预算转移到多ᒤ预算Ǆ↔类项目的ԓ䱵间或长期周期ᡀ本很少被考虑䘋

来Ǆ作Ѫ改革ᐕ作的а部࠶，葡萄牙通过ԕл方式对 PPP 的ߣ策过程䘋行合理

化˖ 

� 促䘋对长期预算影响的考虑，使ަԕ更࣐䘿明的方式公ᐳ，Ӿ而确保项目的䍒

 可行性Ǆ䘉通过对᭯府负䍓的长期融资缺ਓ䘋行明确审Ṩ䘋行Ǆ࣑

� 要求使用公ޡ部门比较ᐕާ䘋行评估，作Ѫ标准化评估标准а种方式˄若非਼

时评估 PPP的潜在物ᴹ所值о效益收益˅Ǆ 

 

 

у栏 3.2˖南非ഭ家䍒᭯部 PPP单ս的设置原因 

南非 PPP 单ս的设置ᰘ在⎸除直属部门利用 PPP 规避ǉ公ޡ䍒᭯管理法案Ǌ

˄PFMA˅规定的↓式预算限制所产生风险Ǆ在设置 PPP 单ս之前，PPP 的利用

均ԕ䘉个Ѫѫ要目标Ǆ向⿱营部门转移风险或通过⿱营部门参о实现更高的效率

或物ᴹ所值仅ᡀѪ次要目标Ǆ  

单项ާ体交易ᡀѪ设置 PPP单ս的催化剂Ǆ公ޡᐕ程部希望Ѫє所监狱设计а个

30 ᒤ BOT˄“建设-㓿营-移交”˅合਼Ǆ䍒᭯部᢮到䈕交易，并要求对䈕合਼䘋行

审ṨǄ䍒᭯部审Ṩ发现，鉴于䘉є所监狱确实可实现物ᴹ所值，但它们的建设ᡀ

本非常高，因↔Ӿ整体䍒᭯角度来看是负担得起的Ǆ 

PPP 单ս的设置ᰘ在明确公ޡо⿱营部门合作Չ伴的角色，਼时提供更好的䍒᭯

监督Ǆṩ据䈕ഭ的ᰙ期 PPP 㓿验，ᴹޣ PPP 的ᯠ规定要求 PPP 满足ԕлй个标

准˖ 

� 支付能力 

� 风险管理 

� 物ᴹ所值 

ԕл四个阶段要求䍒᭯部审批˖ 

� 完ᡀ可行性研究时 

� 完ᡀ投标文Ԧ˄包括 PPP协䇞草案˅时 

� 选择Ո先竞标人和准备物ᴹ所值报告时 

� 敲定竞标人谈判和 PPP协䇞时 

目前，南非所采用的 PPPѫ要用于将特定风险转移到能够比公ޡ部门更好地᢯担

相ޣ风险的⿱营部门䘀营商Ǆ 
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3.2.2 ᭯府机构内缺ѿ协调 

PPP ᭯策ѫ要由а个᭯府中央单ս制定，例如南非的䍒᭯部和牙买࣐的总统࣎

公室或总理࣎公室Ǆ䈕᭯策的实施要求更多机构的协调Ǆ很多部门˄例如道路ǃ

教育ǃ卫生ǃ司法和水资源˅的机构需要确定ާ体项目Ǆ↔类机构需要确保项

目符合᭯策标准Ǆ䍒᭯部䘈应参о对项目的䍒᭯ᡀ本о风险䘋行评估Ǆ监管о

规划机构可参о规划ǃ许可ǃ土地ᖱ用和税收设置Ǆ在广泛的组㓷间实现协调

是大部᭯࠶府面临的а种挣᡾，尤ަ是在发展中ഭ家Ǆ 

在很多᭯府，个体机构“䰝门”䘀转，几Ѿноަ它机构䘋行信᚟࠶享或合作Ǆ

ᴹ时候，䘉种“䰝门”情况因负䍓机构һ࣑的᭯治人物的相互竞ҹ而更࣐ѕ重Ǆ

“䰝门”䘈可能由制度历ਢǃнᚠᖃ立法或᭯府内部保密传统ሬ㠤Ǆ  

在“䰝门”情况л，ާᴹ相ޣ职能的机构可能无法Ѫ PPP 采购而充࠶协调ަ活ࣘǄ

例如，在水资源部门的复ᵲ PPP 交易可能要求䍒᭯部˄在税收无法达到ᡀ本回

收水ᒣ的地方提供补贴˅о监管机构或直属部委˄设置税收目标ǃ覆盖目标和

ަ他᭯策目标˅之间䘋行协调Ǆн过，在实䱵中，ޣ于税收о补贴的ߣ定通常

相互独立Ǆ在↔类情况л，负䍓税收的机构可抑制税收增࣐，认Ѫ收入缺ਓ应

通过补贴䘋行填补˗而᭯府支出的ߣ策机构可拒绝提供补贴㓿费，认Ѫ服࣑ᡀ

本应通过税收来弥补Ǆ↔类协调弱点的结果是，部门无法支付提供良好服࣑的

ᡀ本，而 PPP交易ਈ得н可行Ǆ 

在ߣ策о实施未能实现良好整合的情况л，很容易产生а个ᰘ在解ߣ整合缺ѿ

和提供重要指ሬо᧗制的ᯠ机构Ǆ䘉通常н是最佳解ߣ方案Ǆ例如，а个负䍓

“使һ情发生”的机构可能н了解ަ所在部门，或者对更广泛部门目标或良好治

理要求很敏感Ǆ针对机构间的糟糕协调，可ᴹ各种解ߣ方案Ǆ↔外，䘈ᴹ很多

方式可确保 PPP 交易ԕ全᭯府方法Ѫ准Ǆ若ަ它形式的协调н太可行或很难实

施，那Ѹ中央 PPP单ս的设置可ᡀѪа个解ߣ方案Ǆ第 Error! Reference source 

not found.部࠶讨论ޣ于解ߣ协调䰞题和മ 3.1 所列ަ它᭯府弱点的部࠶可选解

 方案Ǆߣ

3.2.3 缺ѿᢰ能 

PPP 采购要求ާ备᭯府通常缺ѿ的у业ᢰ能，特别是在发展中ഭ家Ǆ通常，᭯

府у注于ᴹޣ管理ᡀ࣏交易的ᢰ能要求Ǆн过，↔类ᢰ能通常可通过外部咨询

服࣑采购Ǆ更Ѫ重要的管理公⿱互ࣘ对接复ᵲ性所需的ᢰ能˖理解特定 PPP 项

目如何符合᭯府部门о服࣑交付目标，ԕ৺特定项目л的风险࠶配如何䘲应᭯

府的整体䍒᭯战略Ǆ 

若 PPP ԕ失败告㓸，则他们的弱点很少是因Ѫ交易过程的糟糕管理，而更多是

因Ѫ对ᡀ࣏ PPP 所需的᭯府᭯策改革ޣ注度н够Ǆ↔类ޣ注应⎹৺明确ǃ可持

续补贴方案的设计，Ӿ而改善᭯府的规划能力并确保᭯府䘲ᖃ地发挥ަ在公⿱

合作中的持续作用Ǆ例如，很多管理合਼中的弱点可ᖂ因于公开指定的᭯府公

司委员Պо管理᢯包商之间的ߢ突Ǆ  

由于除ᢰ能ԕ外的很多ަ它因素可能影响 PPP 的结果，很重要的а点是明确᭯

府缺ѿ哪Ӌᢰ能Ǆษ䇝要求时间о资源，ф聘请ᢰ术у家作Ѫ全职员ᐕ的ᡀ本

很高Ǆ很多 PPP 单ս通过对要求ᢰ术у业知识的短期ᐕ作䘋行外包或聘请长期

顾䰞о全职员ᐕ协਼ᐕ作等方式，解ߣᢰ能缺ѿ䘉个䰞题ǄError! Reference 
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source not found.᧿述的是н਼ PPP单ս如何试മ确保它们ާ备可履行各自䍓任

的䘲ᖃᢰ能Ǆ 

у栏 3.1˖PPP单ս如何确保它们ާ备䘲ᖃ的ᢰ能 

� 菲律宾 BOT中心˄现Ѫ PPP中心˅广泛使用长期的本地ǃ内部顾䰞Ǆ 

� 多ᒤ来，英ഭ䍒᭯部 PPP у题ᐕ作组广泛使用Ӿ⿱营部门转过来的公ޡ部门

员ᐕоу业人士Ǆ 

� 南非ഭ家䍒᭯部 PPP 单ս在内部完ᡀަ大部࠶的ᢰ术ᐕ作，但聘请аӋу家

顾䰞对短期合਼䘋行管理Ǆ 

� 澳大利ӊ的合作Չ伴维多利ӊ通过᢯包商䘋行某Ӌ᭯策оᢰ术ᐕ作˄例如起草

法律文Ԧ˅Ǆ大部࠶项目特定ᐕ作在内部完ᡀ，但合作Չ伴维多利ӊ的а਽或

є਽官员参о到各个项目Ǆ聘请的顾䰞将作Ѫ外部顾䰞，Ѫ期 6-12 个ᴸ，可

在他们自ᐡ的࣎公室ᐕ作，н编入内部员ᐕǄ 

� 葡萄牙的 Parpública 仅ᖃ他们面临а个必须䘋行考虑的特定ᐕ程䰞题时，᡽使

用外部顾䰞Ǆ 

� 韩ഭ的 PIMAC尽䟿在内部完ᡀᐕ作，在各项目㠣少委派є਽ PICKO员ᐕǄ  

 

 

3.2.4 交易ᡀ本高 

若各 PPP 交易均Ѫа个定制交易，ф均按特殊方式䘋行，那Ѹ公ޡ部门о⿱营

部门的交易ᡀ本均很可能较高ǄPPP的实施ᡀ本可通过ԕл方式降վ˖ 

� 准备标准的“现ᡀ”法律文Ԧо业࣑手޼Ǆ标准化文Ԧ可ᑞࣙ限制直属

部门৺ަ交易顾䰞准备ส本文Ԧ所花的时间Ǆ持续使用标准化文Ԧ䘈

可限制᭯府澄清招标文Ԧ或о⿱营部门合作Չ伴䘋行谈判的总时间，

因Ѫ⿱营部门合作Չ伴ᐢ㓿Ӿԕᖰ交易中熟悉 PPP 合਼的ส本条款Ǆ

例如，英ഭ䍒᭯部制定а份 PFI 合਼标准化˄SoPC˅指南，目标在于˖

“促䘋对标准 PFI项目相ޣѫ要风险的਼ޡ认识……允许类似项目之间

的定ԧо方式保持а㠤性……通过促使各方就可在无需额外谈判情况

л遵循标准方法的广泛领域达ᡀа㠤意见，缩短谈判时间和降վ谈判

ᡀ本Ǆ”1 

� 标准化项目由始㠣㓸的程序о要求˄例如采购许可˅Ǆ2↔类标准化可

少多余的᭯府活ࣘ，ԕ৺缩短㔉Ҹ审批所要求的时间Ǆ例如，韩ഭ߿

PICKO协ࣙ促䘋⿱营部门合作Չ伴获得实施 PPP所需的许可оᦸᵳǄ 

文Ԧǃ程序о要求的标准化䘈可降վ⿱营部门合作Չ伴的交易ᡀ本Ǆ䲿着时间

的᧘移，↔类较վ交易ᡀ本应˄㠣少在理论к˅ԕ更ާ竞ҹ力竞标的形式通过

᭯府审批Ǆа个ާᴹ高质䟿文Ԧ和明确程序的 PPP 项目可߿少⿱营部门合作Չ

伴必须投入的ࣚ力о㓿风险调整ਾ的时间ԧ值Ǆ 

                                                 
1PFI合਼标准化，版本 3Ǆ英ഭ䍒᭯部Ǆ2004ᒤ 4ᴸ，第 9页Ǆ 

2  标准要求可包含ަ它᭯府机构所需的任何许可˄例如施ᐕ或自然资源许可˅Ǆ 
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3.2.5 信᚟匮ѿ  

最ਾ，投资者可能活法获得ᴹޣ特定ഭ家可获得机Պ的充࠶信᚟，或对相ޣ风

险存在误解ǄPPP 单ս可通过重点ޣ注ԕа种ަ它᭯府机构无法实现的方式促

䘋 PPP 机Պ的需求，改善信᚟流ǄPPP 单ս甚㠣可ԕᡀѪа个公认的“品牌”

˄例如合作Չ伴英ഭ˅，因↔Ӿ䈕单ս获得的信᚟将被视Ѫ可靠ǃᴹԧ值Ǆ  

3.3 ᭯府弱点/差距如何ߣ定单ս职能 

ᖃ PPP单ս解ߣ第 3.2部࠶所列的弱点时，便可促䘋 PPP项目获得ᡀ࣏Ǆ如മ

3.1 所示，ᡁ们认Ѫ PPP 单ս可通过履行ԕл五项职能，可促䘋 PPP 项目的ᡀ

 Ǆ࣏

� 向公ޡ部门ǃ⿱营部门或Ҽ者提供ᢰ术援ࣙǄ在孟࣐拉，ส础设施投

资促䘋中心˄IIFC˅的设立ᰘ在解ߣ直属部门在采购 PPP ԕ৺о⿱营

部门大部࠶互ࣘ方式方面的㓿验н足䰞题Ǆ 

� ᭯策的制定о协调Ǆ在大部࠶情况л，PPP 单ս是 PPP ᭯策的唯а来

源Ǆ在澳大利ӊ维多利ӊ州，合作Չ伴维多利ӊ是᭯府 PPP ᭯策的象

ᖱǄ 

� PPP 的质䟿᧗制Ǆ在整个合਼期限内，фн仅仅是在合਼签署之前，

均需对 PPP 䘋行质䟿᧗制Ǆ例如在南非，PPP 单ս的设置ᰘ在防→在

䍒᭯кн负䍓任的 PPP 项目规避ᯠ的᭯府预算改革Ǆ在维多利ӊ州，

合作Չ伴维多利ӊ的设置ᰘ在确保᭯府可Ӿަ PPP 中实现物ᴹ所值和

转移最佳˄而н是最大˅的风险Ǆ 

� PPP 的促䘋/营销Ǆ䘉可能延伸㠣 PPP 的发起Ǆ在韩ഭ，PICKO 的设

置ᰘ在协ࣙ⿱营部门和᭯府机构更好地掌握 PPP的潜在效益Ǆ 

� PPP 项目相ޣ信᚟的标准化о传播Ǆ在ᡁ们所调查的几Ѿ所ᴹ案例中，

PPP单ս均㠣少在ԕл方面付出了а定的ࣚ力˖ 

– 标准化 PPP采购，因↔降վ了采购 PPP的交易ᡀ本˗ 

– 制定а个很好理解的渠道，因↔提高了竞标人的ޤ趣Ǆ 

3.4 PPP单ս并非必须 

世界кᴹ很多没ᴹ PPP单ս，但 PPP实施很ᡀ࣏的例子Ǆ例如，在合作Չ伴维

多利ӊ设置之前，维多利ӊ州᭯府在墨尔本ᴹ轨电车和郊区火车交通䘀输ԕ৺

ѫ要收费公路实施 PPPǄ↔类交易由联合向䍒᭯部和相ޣ部委汇报ᐕ作的у题

ᐕ作组䘋行管理Ǆ  

使 PPP 单ս的设置ᡀѪ必要的᭯府弱点о差距并非ާᴹᲞ遍性ǄPPP 单ս并非

是᭯府弱点о差距的唯а解ߣ方案，或者仅仅是更多制度解ߣ方案的а部࠶Ǆ

表 3.2 列出了᭯府在没ᴹ˄或联合˅PPP 单ս的情况л如何履行ަ PPP 采购о

实施ѹ࣑的例子Ǆ 

表 3.2˖解᭯ߣ府弱点о差距的替ԓ方案 

᭯府职能 可能的制度解ߣ方案 

制定 PPP᭯策о战略 � PPP᭯策о战略在执行层面确定，并载入᭯府᭯策声
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明或立法文Ԧ中Ǆ 

项目的发起/确认 � 实施机构内的团队设想或确认ަ自ᐡ的项目Ǆ 

� ⿱营部门赞ࣙ商可提出˄非招标˅项目，䈕项目带ᴹ

а个可ᴹ竞ҹ力地投标建䇞书并对项目赞ࣙ人编制建

䇞书的ᐕ作䘋行补偿的机制Ǆ 

单个项目的࠶析  � 实施机构内部团队自行展开࠶析，或将职能外包㔉⿱

营部门顾䰞，但对↔类顾䰞䘋行管理Ǆ 

交易的管理 � 实施机构内部团队聘请交易顾䰞，并对交易顾䰞的ᐕ

作䘋行管理Ǆ 

合਼的管理ǃ监督о执行 � 实施机构内部的项目人员可合਼䘋行管理Ǆ 

� 部门监管机构对合਼䘋行监督，并在发生䘍㓖时执行

相ޣ条款Ǆ 

� у业ǃ独立合਼管理单ս˄CMU˅的设置ᰘ在对合਼

䘋行管理，ަᡀ员由公ޡо⿱营部门的Ո⿰合格人员

组ᡀǄ 

 

 

4 如何设置 PPP单ս？ 

Ѫ了理解是否设置 PPP单ս，很重要的а点是首先考虑如何确定а个 PPP单ս

是否高效Ǆ在某Ӌ情况л，᭯府可能存在 PPP 单ս无法解ߣ的䰞题Ǆ因↔，在

设计 PPP单ս时首先要䰞的䰞题是˖ᖃ前᭯府在实施 PPP项目时面临的䰞题ᴹ

哪Ӌ？PPP单ս是否可解ߣ↔类䰞题？ 

4.1 Ӿ PPP单ս设置理论о实践中吸ਆ的㓿验教䇝 

若᭯府ᐢ发现ާ体䰞题或目标，фᴹ᭯治意愿䘋行支持，那Ѹ PPP 单սᖰᖰ可

ਆ得ᡀ效Ǆ葡萄牙ǃ南非ǃ英ഭ和维多利ӊ的 PPP 单ս均是通过䘉种方式设立Ǆ

所ᴹ PPP 单ս均ᴹн਼的目标，但由于它们按↔类目标䘋行设计，获得᭯治支

持，ф被纳入а个ާᴹ充࠶协调机制ǃ执行ᵳ力和明确ߣ策程序的机制，因↔

䘀转良好Ǆ 

Ѫ了继续第 3 部࠶的䳀喻说法，᭯策制定者需要首先䘋行疾病诊断，然ਾ询䰞

PPP 单ս是否是а剂良药Ǆ䘉表示ᖃ真↓需要更࣐困难的长期治疗时，可避免

向“神药”投入资源的诱惑Ǆ 

аᰖ᭯策制定者发现他们的 PPP相ޣ䰞题并确定 PPP单ս可能确实是↔类䰞题

的а个良好解ߣ方案，那Ѹ他们应开始思考 PPP 单ս的背Ჟǃ作用о职䍓Ǆ思

考↔类作用о职䍓时，可Ӿԕл䰞题开始˖ 

� Ѫ什Ѹ᭯府希望采用 PPP模式，ԕ৺他们希望Ӿ↔类 PPP得到什Ѹ？ 

� ᭯府认Ѫ实现↔类目标需要哪Ӌ职能？ 

� ᭯府在发挥↔类职能时ᴹ哪Ӌ现ᴹ能力，特别是现ᴹ实体是否能够发

挥ަ本身的部࠶职能？ 
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ۿ � PPP 单ս䘉ṧа个额外机构如何发挥最大作用，ԕ৺↔类机构Ѫ实

现᭯府 PPP 目标而需解ߣ的ᖃ前能力中ᴹ哪Ӌ弱点？弱点的评估˄ণ

ᡁ们所说的᭯府弱点о差距˅应促使思考 PPP单ս将开展哪Ӌᐕ作Ǆ 

䘉个诊断阶段结束ਾ，й个最重要的设计䰞题将Ѫ˖ 

� PPP单ս的职䍓  

� PPP单ս的ߣ策ᵳ力水ᒣ  

� PPP单ս在᭯府内部的䘲ᖃս置  

4.1.1 PPP单ս的职䍓 

尽管ᡁ们认Ѫ最ᡀ࣏的 PPP 单ս是那Ӌ履行大部࠶职能的单ս，ᡁ们认Ѫ并非

所ᴹо PPP采购相ޣ的职能需要᭮在单а PPP单ս内Ǆ英ഭ现在设ᴹа个独立

的 PPP᭯策单ս˄作Ѫ䍒᭯部的组ᡀ部࠶˅ԕ৺а个ᢰ术援ࣙ/项目开发机构—

—合作Չ伴英ഭǄ英ഭ的部࠶直属部委䘈设ᴹ自ᐡ的项目开发团队Ǆᖃ职䍓在

机构间䘋行࠶配时，最重要的а点是公ޡо⿱营部门合作Չ伴的职䍓范围↓式

化ǃ明确化Ǆ 

PPP 单ս的职䍓应由各ഭ确认的᭯府弱点о差距ߣ定Ǆ若现ᴹ᭯府机构非常䘲

合矫↓↔类弱点，那Ѹ䘉个现ᴹ机构应ᖃ就是 PPP单սǄ例如，在韩ഭ，1994-

1998ᒤ间的 PPI缓慢䘋展ѫ要是由于缺ѿ䘿明度ǃ直属机构在 PPP采购о发展

中的у业知识н足ǃ程序非常复ᵲǃԕ৺⿱营部门的激励措施н足ǄPICKO 的

设置ѫ要是通过ᢰ术支持来解ߣ↔类䰞题，协ࣙ䘋行建䇞书评估о谈判，促䘋

韩ഭ的 PPP和向⿱营部门提供ษ䇝，ԕ৺标准化 PPP的程序о指南Ǆ 

4.1.2 PPP单ս的ᵳ力 

本报告建䇞，PPP 单ս的设计人员认真考虑 PPP 单ս在实现ަ目标需要哪Ӌᵳ

力Ǆ䘉种ᵳ利必须о PPP单ս预期实现的目标保持а㠤Ǆ若 PPP单սާᴹ质䟿

᧗制或质䟿保证职能˄例如˅，则䈕单ս需要某种形式的ᵳ力˄䈕ᵳ力允许

PPP单ս㓸→或修改ަ认Ѫ设计н良的 PPP协䇞˅Ǆ  

话虽如↔，PPP 单ս本身没ᴹ必要在所ᴹ PPP 职能中拥ᴹᵳ力Ǆ㓶࠶监管职能

和项目开发角色是可ਆ的Ǆ大部࠶项目开发职能应Ѫ PPP 单ս的职䍓，但监管

角色通常应Ѫ᭯府ަ他机构的职䍓Ǆ没ᴹ独立的监管角色，PPP 很可能被┕用，

ԕ৺被用于规避传统采购规则Ǆ  

4.1.3 PPP单ս的ս置 

PPP 单ս的ս置是最重要的设计特ᖱ之аǄPPP 单սս置的差异可解释各ഭᡀ

࣏ PPP项目之间的大部࠶差异Ǆ例如，孟࣐拉和菲律宾的 PPP单ս作Ѫ准独立

单ս䘀转Ǆ南非о维多利ӊ的 PPP 单սս于各自ഭ家的䍒᭯部门˄也就是金融

部门˅内部Ǆ合作Չ伴英ഭ尽管н在䍒᭯部内部，但ަ董һՊ中由䍒᭯部ԓ表

作Ѫ非执行董һǄ↔外，英ഭ䍒᭯部设ᴹ自ᐡ的 PPP ᐕ作组，ԕ确保䍒᭯部保

留质䟿᧗制职能Ǆ 

在韩ഭо牙买࣐，PPP 单ս须向䍒᭯部汇报ᐕ作，但仅限于它们可能在᭯府间

委员Պ占ᴹᑝսǄ葡萄牙的 PPP单ս反映出н਼的ਈ化ǄParpública是а个独立

于䍒᭯部的机构，但 Parpública 的部࠶员ᐕ直接由䍒᭯部聘请提供ᴹޣ PPP 的

建䇞Ǆമ 4.1对各 PPP单ս的ս置৺ަ相ޣᡀ࣏䘋行总结Ǆ  
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മ 4.1˖PPP单ս在᭯府内的ս置 

 

 

结果显示，若 PPP 单ս设在а个强大的金融或䍒᭯部门，将比较高效Ǆ在南非ǃ

英ഭ和维多利ӊ，资金局因᧗制稀缺᭯府资源而很强大Ǆ因↔，资金局通过ԕ

лє种方式，在䘉Ӌഭ家拥ᴹ重要的执行ᵳ力˖ 

� 直接ᵳ力，因Ѫ资金局必须提前审批 PPP项目的䍒᭯᢯诺˗ 

� 间接ᵳ力，因Ѫ机构о部委可能害怕未来预算削߿是Ѫ了报复资金局

н਼意但তн停→的行ѪǄ 

资金部因ަ相对ᵳ力о重要性，通常䘈比ަ它᭯府机构能够吸引更高水ᒣ的员

ᐕ，在ަ它部委面前拥ᴹ可信度Ǆ  

↔外，PPP 单ս在资金局内的ս置保持а㠤，ԕ确保 PPP 项目ާᴹ“↓确”的目

标，如ᡁ们所定ѹǄ直属机构制定相ޣ激励措施，ԕ参о可提供ส础设施或服

的࣑ PPPǄн过，在确保᭯府整体к可᢯担 PPP 或提供最佳物ᴹ所值方面，直

属机构并非总是制定ᴹ如资金局аṧ强大的激励措施Ǆᖃ然，䍒᭯部门制定ᴹ

↔类质䟿᧗制激励措施Ǆ 

在䇞Պ制中，ᡁ们认Ѫ在履行质䟿᧗制职能方面，通过法Ԕ设置的机构并н比

资金局更࣐䘲合Ǆ在牙买࣐˄也是在䇞Պ制中˅，ᡁ们᧘测 NIBJ在䍒᭯部л可

高效䘀转，ф可能Պ获得较高质䟿的 PPP，更࣐符合 NIBJ߿少䍒᭯流失的目标Ǆ

反而，NIBJ ᚠᚠ设置在总理之л，因Ѫ᭯府希望灵活地追求更多由᭯治而н是

䍒᭯Ո先㓗驱ࣘ的 PPPǄ 
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在非䇞Պ制中，例如菲律宾和很多拉б美洲的总统制，PPP 单ս的䘲ᖃս置和

法律形式н太明确Ǆ在а个ާᴹ强大规划或᭯策协调机构的ഭ家，䈕机构可能

理所ᖃ然地ᡀѪ PPP单սǄ  

在ޣ于᧗制或指ሬ执行职能的法律行ࣘ比较常见或ᴹ效的ഭ家，通过а部赋ᵳ

PPP 单սԕ৺规定 PPP 单ս职䍓的法律可能比较ᴹ效Ǆ例如，菲律宾高度尊重

法律的文化使依法设置 BOT中心的ߣ定可ԕ理解Ǆ 

第 Error! Reference source not found.部࠶䘋а↕强调ഭ家机构内协调的重要性，

ԕ৺Ѫ实现 PPP单ս目标的᭯治支持Ǆ  

4.2 避免设置վ效的 PPP单ս 

PPP 单ս无法实现ަ目标的例子并н少见Ǆн应仅仅是因Ѫ PPP 单ս的设置是

处于良好意മ就假设ަ将收到良好效果Ǆ牙买࣐和孟࣐拉䘀转糟糕的 PPP 单ս

可提供㓿验教䇝Ǆ䘉Ӌഭ家的 PPP单ս均䘌䘌未能实现ަ目标Ǆ 

第а个发现是，最վ效的 PPP 单ս出现在᭯府被Პ遍视Ѫ相对վ效的ഭ家Ǆ䘉

应䈕是意料之中的һ实Ǆ在大部᭯࠶府机构䘀转糟糕的ഭ家，ᯠ的᭯府机构很

可能也Պ䘀转糟糕Ǆн过很显然，䘉个结论提供а个ᴹ用的提示，ণ在ߣ定是

否设置а个 PPP单ս时，᭯策制定者应首先考虑哪Ӌ内容Ǆ  

通常对ᖃ前机构表现感到失望的顾䰞о᭯府将设置他们希望能够表现得更好的

ᯠ机构Ǆ很容易被忽略的а个һ实是，ሬ㠤ᖃ前机构表现н佳的实䱵原因也可

能对ᯠ机构产生负面影响Ǆ若᭯府希望制定а个 PPP 项目但发现ᖃ前机构似Ѿ

并н胜任䘉项ᐕ作，则应ᴹ意识地ǃ࠷实地衡䟿ᯠ机构是否可能做得更好Ǆ在

设法修复ᖃ前机构或扩大᭯府ᐢ㓿ᴹ信心的任何机构的职䍓方面，通常存在替

ԓ方法Ǆ 

4.3 制度设计ส本规则概述 

Ѫ了确保高效性，PPP单ս的设计人员应理解˖3 

� PPP 单ս并非Ѫ特效治疗Ǆվ效᭯府的 PPP 单ս通常也比较վ效Ǆ若᭯

府机构比较腐败和н协调，那Ѹ PPP单ս也将很难䘳脱਼ṧ的命䘀Ǆ 

� 若 PPP项目没ᴹ高水ᒣ的᭯治支持，那Ѹ PPP单ս很ᴹ可能ԕ失败告㓸Ǆ 

� 精心设置的 PPP 单ս是Ѫ了应对明确的需求ԕ৺对ᖃ前᭯府机构无法满

足䈕需求的清楚认识Ǆ  

� 在䇞Պ制中，高效 PPP 单ս倾向于设置在䍒᭯部门˄䍒᭯部˅内部Ǆ䘉

反映出䍒᭯部在协调᭯府᭯策о支出方面的自然作用ǃ管理䍒᭯风险的

职䍓ǃԕ৺䍒᭯部᧗制᭯府䍒ᵳ的ᵳ力Ǆ在非䇞Պ制中，若 PPP 单ս设

置在а个强大的协调机构，那Ѹ将发挥最大作用Ǆ 

� ާᴹ执行ᵳ力的 PPP 单ս比那Ӌ纯粹提供咨询意见的单ս更࣐高效Ǆн

过，很重要的а点是，ᵳ力总о促䘋和᧘䘋良好 PPP 的职䍓相伴，或

PPP单ս可仅仅在没ᴹ增࣐值的情况л行使否ߣᵳǄ 

                                                 
3只ᴹ保留资金局确保 PPP 符合ަṨ心标准˄ণ实现物ᴹ所值˄VfM˅˅的能力的选择可负担得起，ԕ৺

展示向⿱营部门䘋行的䘲ᖃ风险转移被考虑Ǆ䘉意味着所ᴹ选择均假设监管职能将由ഭ家䍒᭯部执行，

ф仅限项目开发职能将被重ᯠ࠶配˄若确实发生˅Ǆ 
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5 PPP单ս的组㓷结构 

аᰖ PPP 单ս的目标ǃս置和设计ᐢ明确，那Ѹ便可ԕ着手准备а个ާᴹ指示

性组㓷结构ǃ人员编制ǃᐕ资水ᒣ和ᐕ作᧿述的䈖㓶业࣑案例Ǆ本部࠶提供ᴹ

 定ᯠ实体内部组㓷ԕ৺单ս如何䘋行人员编制的建䇞Ǆߣ哪Ӌ原则可用于ޣ

内部组㓷结构 

最佳组㓷结构将在很大程度кਆߣ于Ѫ PPP 单ս选择的制度Ǆн਼于衡䟿本注

解中各种组㓷结构的ާ体Ո点о缺点˄可作Ѫ䈖㓶业࣑案例的а部࠶䘋行˅，

建䇞采用ԕл组㓷原则˖ 

� 负䍓 PPP ᢰ术援ࣙ的实体或单ս和更多注重Ѫส础设施传统采购提供

ᢰ术援ࣙ的单ս之间应䘋行密࠷合作Ǆ䍒᭯部ᴹ充࠶的理由考虑Ӿ整

体к协ࣙ直属部门规划о采购ส础设施，н管采用何种采购方式，也

н管᭯府或公ޡ部门最㓸是否提供服࣑Ǆ 

� PPP 实体的负䍓人应在ަ绩效合਼中设定明确的激励措施，ԕ促䘋符

合物ᴹ所值和䍒᭯风险管理标准的 PPPǄ䘉可能意味着 PPP实体о向

Პ通ส础设施采购提供ᢰ术援ࣙ的实体在相਼领ሬ之лн合䘲，фѫ

管合਼中ᴹ明确的绩效激励措施ԕу门᧘ࣘ PPP交易流Ǆ 

人员编制 

PPP 实体的很多人员编制原则将确保䈕实体拥ᴹ䘲ᖃ的ᢰ能老᧘ࣘ PPP 交易流Ǆ

ᯠ实体的аӋ重要人员编制原则如л所述˖ 

� ᯠ的 PPP实体需要很多о PPP交易中⿱营部门合作Չ伴相ᖃ的ᢰ能和

у业知识水ᒣǄPPP 交易要求法律ǃ金融࠶析ǃᐕ程设计ǃ公᭯ޡ策ǃ

城ᐲ规划ǃ㓿济预测ǃ金融结构ǃ谈判和整体交易管理方面的у业知

识Ǆ通常，竞标 PPP 合਼的⿱营部门团队将㠣少委派а਽人员࠶别у

门负䍓к述⇿а方面的内容Ǆ例如，爱尔ޠഭ家发展金融机构

˄NDFA˅拥ᴹ 10 ਽在金融ǃՊ计ǃ法律ǃ㓿济和金融࠶析方面ާᴹ

у业知识的全职у业人员Ǆ޽如，韩ഭ⿱营ส础设施投资中心

˄PICKO˅拥ᴹ 80 ਽ᐕ作人员，ަ中包括㓿济学家ǃ金融у家ǃՊ

计师ǃ律师ԕ৺韩ഭ PPP法律所覆盖所ᴹ部门的ᐕ程师Ǆ 

全球的 PPP 单ս均面临吸引和留տ合格ᐕ作人员的挑战Ǆ例如，在韩

ഭ PICKO，金融у家和律师的流失率在所ᴹᐕ作人员中Ѫ最高Ǆ4如

к所述，允许灵活的薪资о招聘将ᴹࣙ于ᯠ实体克服ԕᖰ在留տ合格

ᐕ作人员о吸引˄特别是˅合格法律顾䰞方面出现的䰞题Ǆ5 

� 特定部门应委派ᐕ作人员，使他们能够建立о直属部门的ޣ系о信任，

ԕ৺开发所在部门的у业知识Ǆ 

                                                 
4PPP法规о制度，Junglim Hahm报告Ǆ世界银行研究院，洪都拉ᯟ特ਔ西࣐尔巴，2008ᒤ 4ᴸ 22-24ᰕǄ 

5所提䇞的“᭯府组ᡀ”在解ߣᴹޣ᧘ࣘ PPP 交易方面的挑战ӽᴹ很长的路要走，而ޣ键䰞题依然是报酬水

ᒣǄᖃ前情况是，PPP 单ս高㓗管理层的报酬水ᒣվ于⿱营部门对手的报酬水ᒣ˄见䱴录 E˅Ǆ䘉将继

续阻碍对у业ᢰ术˄特别是在金融о法律方面˅人᡽的吸引о留տǄ䘉䘉а定程度к通过继续ᖃ前利用

咨询合਼的实践Ҹԕ解ߣ——н过，䘉似Ѿᡀ本效益较վ，ф更Ѫޣ键的是无法确保向᭯府䘋行充࠶的

知识转移和人᡽保留Ǆ 



23 
 

 

6 重庆方案的评估 

Ѫ了确定最合䘲的制度结构，᭯府৺ަ PPP 项目的目标须必须明确Ǆ只ᴹᴹ了

明确的目标，各方案᡽能ṩ据目标䘋行评估Ǆ  
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䱴录A˖PPP单ս的ᡀ就о弱点概况 

䈖㓶研究的 PPP单ս 

所在ഭ家 PPP单ս਽称 

孟࣐拉ഭ ส础设施投资促䘋中心˄IIFC˅ 

牙买࣐ 牙买࣐ഭ家投资银行˄NIBJ˅ 

葡萄牙 Parpública䍒᭯部 PPP单ս 

南非 ഭ家䍒᭯部 PPP单ս 

韩ഭ 韩ഭ⿱营ส础设施管理中心˄PIMAC˅/⿱营ส础设施投资中心

˄PICKO˅ 

菲律宾 建设-䘀营-移交中心˄BOT中心˅ 

英ഭ 䍒᭯部 PPPу题ᐕ作组о合作Չ伴英ഭ 

维多利ӊ州，澳大利

ӊ 

维多利ӊ合作Չ伴ޣ系 

 

 

所在ഭ家о

单ս 

PPP项目是

否ᡀ࣏？ 

ഭ别背Ჟ

л的 PPP

项目是否

ᡀ࣏？ 

PPP单ս的目标 是否实现↔

类目标？ 

解᭯ߣ府 PPP弱点

需要哪Ӌ职能？ 

孟࣐拉ഭ，
IIFC 

收效甚微Ǆ

PPP数䟿䘌

䘌н足，ф

质䟿较վǄ 

收效甚

微Ǆ

Haripurо
Megnaghat

显示，䘿

明ǃ高质

䟿的 PPP

可能实

现，但质

䟿а直л

滑Ǆ 

� Ѫ直属部门和

ަ它᭯府机构

提供ᴹޣ确认

оՈ先化潜在

ส础设施招标

项目ԕ৺项目

评估ǃ合਼ᦸ

Ҹǃ谈判о实

施的建䇞Ǆ 

� 通过о⿱营部

门合作并在公

⿱合作中作Ѫ

у业知识的清

算机构，促䘋

孟࣐拉⿱营部

门参оส础设

施建设Ǆ 

孟࣐拉⿱营

部门参оส

础设施领域

没ᴹ明显ᡀ

效Ǆ 

无或很少˖ 

� ᢰ术援ࣙ 

� ᭯策制定，但无

实施ᵳ力 

牙买࣐，
NIBJ 

收效甚微Ǆ

很多 PPP活

ࣘ，但质䟿

վлǄ 

收效甚

微Ǆ考虑

到牙买࣐

高企的公

Ǆ࣑债ޡ

PPP使情

况更࣐恶

� 获得更高的效

率Ǆ 

少䍒᭯流߿ �

失Ǆ 

� Ո化᭯府的管

理资源Ǆ 

� 获得更多的外

否，特别是

䍒᭯流失没

ᴹ߿少Ǆ 

无或很少˖管理部

交易和尝试䘋行࠶

协调，但通常比较

վ效，因Ѫ实ᵳ通

常掌握在高㓗᭯治

人物手中，而н是

NIBJǄ 



25 
 

所在ഭ家о

单ս 

PPP项目是

否ᡀ࣏？ 

ഭ别背Ჟ

л的 PPP

项目是否

ᡀ࣏？ 

PPP单ս的目标 是否实现↔

类目标？ 

解᭯ߣ府 PPP弱点

需要哪Ӌ职能？ 

化Ǆ ഭᐲ场ǃᢰ术

о资本资源Ǆ 

� 扩大社Պ的所

ᴹᵳส础Ǆ 

葡萄牙，
Parpública 

PPP单ս 

略ᴹᡀ效Ǆ

20世纪 90

ᒤԓ完ᡀ的

高ᡀ本 PPP

中ӽᴹ大䟿

债࣑Ǆ 

很ᴹᡀ

效Ǆ葡萄

牙相比ަ

它欧盟ᡀ

员ഭ更࣐

需要

PPP，并在

ަᰙ期计

划中解ߣ

了аӋ䰞

题Ǆ 

通常是协ࣙ᭯府

比ԕᖰ更好地构

建更高质䟿的

PPPǄ 

是 部࠶˖ 

� ᭯策制定 

� ᢰ术援ࣙ 

� 质䟿᧗制 

南非，䍒᭯

部 PPP单ս 

很ᴹᡀ效Ǆ 很ᴹᡀ

效Ǆ尽管

担心交易

流水ᒣ较

վ，ф缺

ѿ解ߣ南

非真↓ส

础设施需

求的交

易Ǆ 

过└ᦹ䍒᭯кн

负䍓任的 PPP，

਼时构建可重ᯠ

建立⿱营部门投

资者信᚟的 PPP

˄尽管需要䘋行

精确过└˅Ǆ 

是 部࠶˖ 

� ᢰ术援ࣙ 

� 质䟿᧗制 

� ᭯策制定 

韩ഭ，
PIMAC 

很ᴹᡀ效Ǆ 很ᴹᡀ

效Ǆ考虑

到韩ഭ的

预算㓖束

和ส础设

施需求Ǆ 

� 向᭯府机构和

⿱营部门提供

ᢰ术援ࣙǄ

PICKO的设置

а定程度к是

Ѫ了应对а种

ᐢ发现的需

求，ণ᭯府机

构在 PPI评估

о发展中缺ѿ

у业知识Ǆ 

� ᧘䘋ส础设施

项目，并Ѫ⿱

营部门提供ᴹ

韩ഭޣ PPI的

教育ษ䇝Ǆ 

� 审Ṩ直属机构

要求的非招标

建䇞书Ǆ 

� 审Ṩ可行性研

究о投标文

是 大部࠶或全部˖ 

� ᢰ术援ࣙ 

� 质䟿᧗制 

� ᭯策制定 

� ᧘广/ᐲ场营销 
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所在ഭ家о

单ս 

PPP项目是

否ᡀ࣏？ 

ഭ别背Ჟ

л的 PPP

项目是否

ᡀ࣏？ 

PPP单ս的目标 是否实现↔

类目标？ 

解᭯ߣ府 PPP弱点

需要哪Ӌ职能？ 

ԦǄ 

� 协ࣙ䘋行建䇞

书评估和协䇞

谈判Ǆ 

� 协ࣙ制定ᴹޣ

PPI的᭯府᭯

策Ǆ 

菲律宾，

BOT中心 

略ᴹᡀ效Ǆ

PPP数䟿很

大，但质䟿

на㠤Ǆ特

别是 IPPs存

在重大或ᴹ

负债Ǆ 

略ᴹᡀ

效Ǆ考虑

到䈕ഭ的

ส础设施

需求Ǆ  

ᢰ术援ࣙǃPPP

᧘广/ᐲ场营销о

监督Ǆ 

� 是，但

并非所

ᴹ PPPǄ 

� BOT中

心几Ѿ

没ᴹ䘋

行监

督˗ণ

使䘋行

监督，

也是ԕ

特殊方

式䘋

行Ǆ 

没ᴹ或很少˖  

BOT中心被赋Ҹ很

多职能，但仅在ᢰ

术援ࣙ方面发挥实

䱵作用Ǆ 

英ഭ，合作

Չ伴英ഭо

䍒᭯部у题

ᐕ作组 

很ᴹᡀ效Ǆ 很ᴹᡀ

效Ǆ 

ส 本 к ， 改 善

PPP 的质䟿，将

重点Ӿส础设施

融资转向物ᴹ所

值о风险࠶配Ǆ 

是 大部࠶或全部˖ 

� ᢰ术援ࣙ 

� 质䟿᧗制 

� ᭯策制定 

� ᧘广/ᐲ场营销 

澳大利ӊ维

多利ӊ州，

合作Չ伴维

多利ӊ 

很ᴹᡀ效Ǆ

自ᯠ PV᭯

策实施ਾ，

PPP的质䟿

ᐢ得到改

善Ǆ 

很ᴹᡀ

效Ǆ 

ส本к，改善ส

础设施领域 PPP

的质䟿Ǆ确保

PPP提供最佳风

险转移，最大化

效率，ԕ৺最小

化全程 ᡀ本Ǆ 

是 大部࠶或全部˖ 

� ᢰ术援ࣙ 

� 质䟿᧗制 

� ᭯策制定 

� ᧘广/ᐲ场营销 

 

资料来源˖Castalia，2005ᒤ 

 

к表的结果被用于㔈制ԕлമ A.1Ǆ䈕മ显示，PPP项目的ᡀ࣏о第а份ส于原

则的࠶析所提䇞 PPP单ս应ᖃ᢯担的职能之间，存在↓相ޣޣ系Ǆ 

മ A.1展示㓿确认的职能о PPP项目的ᡀ效是如何对应的Ǆ纵轴对各ഭ PPP项

目在 PPP单ս存在期间的ᡀ效䘋行评㓗，࠶Ѫй㓗，ণ“收效甚微”ǃ“略ᴹᡀ效”

和“很ᴹᡀ效”Ǆ横轴列出Ӿ第 3 部࠶确定的五种职能中，PPP 单ս履行多少䘲

ᖃ职能Ǆ 
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对任何轴к各 PPP 单ս的评估Ѫ定性评估Ǆമ A.1 并非很精确，但可指ሬ对

PPP单սо PPP项目的差异䘋行讨论Ǆ  

മ A.1˖ᡀ࣏о智能之间的相互ޣ系 

 

 

 

ᖃ然，相互ޣ系н是因果ޣ系，但案例研究㠣少࠷实支持各 PPP 单ս在ަ所在

ഭ内对 PPP项目产生影响ǄӾ案例研究中可总结出˖ 

� 孟࣐拉的大部࠶ PPP活ࣘ均没ᴹ IIFC的参о，䘉意味着 IIFC对䈕ഭ

PPP的整体质䟿没ᴹ产生重大影响Ǆ 

� NIBJ是牙买࣐⿱ᴹ化计划的ѫ要᧘ࣘ者，因↔对牙买࣐的 PPP项目ާ

ᴹ重大影响力，尽管 NIBJ最㓸须向᭯治机构——内阁汇报ᐕ作Ǆ 

� 类似于孟࣐拉的 IIFC，菲律宾䘁ᒤ来的重要 PPP 也没ᴹ BOT 中心的

参оǄ20世纪 90ᒤԓ BOT直接参о的电力部门 PPP质䟿на，ф使

菲律宾产生巨额的 PPP相ޣ负债Ǆ 

� Parpública的 PPP单ս是 PPP᭯策的ѫ要᧘ࣘ者，自 1999ᒤ起о᧘䘋

葡萄牙䍒᭯改革的䍒᭯部建立起密࠷的联系ǄParpública 在改善葡萄

牙 PPP 可᢯担性о物ᴹ所值ԕ৺确保相对较高的交易流方面，ᴹ很多

ᐕ作要做Ǆ 

� 䍒᭯部 PPP单ս是南非 PPP开发过程的Ṩ心机构ǄPPP开发过程要求

PPP 单ս的广泛参о，包括在合਼签署前四个阶段的䍒᭯部审批Ǆ尽

管 PPP 单ս被批评过于ѕ格，但ަ设置是ส于а个内在限制目标，ণ
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确保 PPP 并非ԕ规避预算限制的方式发生ǄPPP 单ս规定ǃPPP 手޼

ԕ৺很多ᐢ完ᡀ交易南非ԕ外的良好实践范例Ǆ 

� 合作Չ伴英ഭо合作Չ伴维多利ӊ࠶别是英ഭо维多利ӊ PPP 项目的

Ṩ心机构˄英ഭо维多利ӊ是世界к最大的є个 PPPᐲ场˅Ǆ 

� PICKO 在评估可行性研究о投标方面发挥重要作用Ǆ自᭯府于 1999

ᒤ设置 PICKO依赖，韩ഭ的 PPI活ࣘᐢ大大࣐快Ǆ  
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